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ADAPTIVITEIT VAN 
BELEID EN DE ROL 
VAN BELEIDSENTREPRENEURS
Klimaatverandering vraagt zowel om 
inhoudelijke beleidsveranderingen (zo-
als de transitie van ‘water keren’ naar 
‘water accommoderen’) als om verande-
ringen in de wijze waarop de overheid 
stuurt (zoals een transitie naar een go-
vernancesysteem dat ruimte biedt voor 
variëteit, experimenten en regionaal 
maatwerk). In dit artikel gaan wij in op 
de vraag hoe individuen en groepen die 
wij hier beleidsentrepreneurs noemen, 
er in slagen dergelijke transities te re-
aliseren. Op basis van een analyse van 
vergaande beleidsveranderingen (tran-
sities) in het waterbeheer in vijftien 
landen laten we zien dat individuen 
dan wel groepen van individuen steeds 
een belangrijke rol hebben gespeeld. 
Door strategieën van coalitievorming, 
forum shoppen en window manipulatie 
te hanteren bleken zij beleidsverande-
ring te kunnen instigeren, beïnvloeden 
en versnellen. Dit inzicht is relevant 
voor diegenen die nu worden gecon-
fronteerd met de opgave om bestaand 
beleid aan te passen, bijvoorbeeld naar 
aanleiding van nieuwe inzichten over 
klimaatverandering.
Inleiding
Het klimaatvraagstuk wordt geken-
merkt door onzekerheid en ambiguï-
teit. Er bestaat niet alleen onzekerheid 
over de snelheid waarmee de klimaat-
verandering zich voltrekt, de zeespie-
gel stijgt en de piekafvoeren van onze 
grote rivieren zullen toenemen, maar 
ook over de effecten van mogelijke 
adaptatie- en mitigatiemaatregelen, 
zoals waterberging en CO2 -opslag, en 
van nieuwe beleidsinstrumenten, zoals 
een klimaattoets. De problematiek van 
klimaatverandering wordt bovendien 
op verschillende manieren geïnterpre-
teerd (zie onder anderen Russel e.a., 
2009; Jordan e.a., 2010). Zo zien som-
migen klimaatverandering als een be-
langrijke reden om land terug te geven 
aan het water, terwijl anderen daarin 
juist een reden bespeuren om het be-
staande areaal landbouwgrond te be-
schermen of uit te breiden. Ondanks 
alle onzekerheid en ambiguïteit weten 
we één ding wel zeker: dat we over 
vijf of tien jaar weer nieuwe kennis tot 
onze beschikking hebben en anders te-
gen het vraagstuk van klimaatadaptatie 
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zullen aankijken dan we nu doen. Het 
vraagstuk van klimaatadaptatie vraagt 
daarom om adaptiviteit (adaptabili-
ty), dat wil zeggen het vermogen van 
overheid en samenleving om zich aan 
te passen aan veranderende inzichten 
(Gleick, 2003; Young e.a., 2006). Naar 
onze mening speelt de overheid bij de 
creatie van adaptiviteit een belangrijke 
rol en is de mogelijkheid om over-
heidsbeleid te veranderen op basis van 
nieuwe inzichten een sleutelvariabele. 
Hoewel klimaatverandering veelal zal 
vragen om relatief kleine veranderin-
gen in het beleid (fi ne tuning), valt niet 
uit te sluiten dat in een aantal gevallen 
majeure en vergaande beleidsveran-
dering nodig zal zijn. Het laatste type 
beleidsverandering noemen wij een 
transitie. 
Wat weten wij over beleidsverandering 
en dus over transities? Het thema be-
leidsverandering was vooral in de jaren 
tachtig en eerste helft jaren negentig 
van de vorige eeuw populair in bijvoor-
beeld de beleidswetenschappen, waar-
bij theorieën als die van Baumgartner 
en Jones (1991), Sabatier (1993) en 
Kingdon (1995) een belangrijke plek 
innamen. Hoewel het enigszins cru is 
om deze zeer uiteenlopende theorieën 
zo kort samen te vatten, menen we te 
kunnen stellen dat ze een aantal zaken 
met elkaar gemeen hebben. Ten eerste 
gaan ze ervan uit dat beleidsverande-
ring, zeker van vergaande aard, niet 
vaak voorkomt. De basisveronderstel-
ling is dus dat beleid in principe niet 
(veel) verandert, om welke reden dan 
ook. Ten tweede valt op dat de betref-
fende theorieën de kans op een transi-
tie het grootst achten wanneer er een 
incident of een ramp optreedt. Slechts 
een fl inke schok of aanhoudend slech-
te resultaten van het huidige beleid 
zouden het beleidssysteem voldoende 
kunnen opschudden om het in andere 
richtingen te kunnen duwen. Ten derde 
wordt een direct verband tussen ‘schok-
ken’, en de beleidsverandering die daar 
op volgt, ontkend. Veeleer zou sprake 
zijn van een interpretatieproces, waar-
bij soms zeer onverwachte verbanden 
gelegd worden tussen problemen, op-
lossingen en politieke consensus. Naast 
de beleidswetenschappelijke literatuur 
is er meer recent een tweede, deels ge-
relateerde, stroom ontstaan. Deze, in 
bepaalde opzichten meer normatieve 
stroming, richt zich sterk op het begrip 
leren en verbindt dat met deliberatie 
en gezamenlijke refl ectie (zie bijvoor-
beeld Armitage, 2007; Tabàra en Pahl-
Wostl, 2007). Termen als adaptief co-
management en sociaal leren worden 
in dit verband veel gebruikt. Beleid 
dient in deze benadering vooral opge-
vat te worden als experiment, waarbij 
de bijstelling vooral aangestuurd wordt 
op basis van voortdurende monitoring 
en het al genoemde veelvuldige overleg 
(zie Huitema e.a., 2009). 
Naar onze mening ontbreekt het in de 
eerstgenoemde stroming aan een expli-
citering van handelingsperspectieven. 
De ingrediënten daarvoor lijken wel 
aanwezig te zijn, maar deze worden in 
de genoemde theorieën niet centraal 
gesteld in de veronderstelling dat de 
veranderbaarheid van beleid zeer be-
perkt is. Wij wensen ons niet neer te 
leggen bij een visie die beleid in feite 
als onveranderbaar beschouwt, dan wel 
het optreden en de richting van ver-
andering als nauwelijks beïnvloedbaar 
ziet. Daarom stelden wij toch de vraag 
naar mogelijke handelingen die indi-
viduen en groepen kunnen verrichten 
om beleidsverandering te effectueren 
(agency). In de tweede stroming ont-
breekt het wat ons betreft aan reali-
teitszin in die zin dat ontkend wordt 
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dat beleidsverandering ook een politiek 
proces is. Beleidsverandering zal daar-
om nooit de resultante van een gezellig 
‘potje polderen’ worden, maar zal eer-
der het resultaat zijn van strategische 
ingrepen van diverse betrokkenen. 
Met deze kritiekpunten en vragen in 
gedachten herlazen wij de beleidswe-
tenschappelijke literatuur over be-
leidsverandering en vonden diverse 
hoopgevende aangrijpingspunten (zie 
Huitema en Meijerink, 2009). Deze 
herlezing leverde interessante inzich-
ten op. Zo is wel degelijk veelvuldig 
sprake van individuen en groepen die 
door langdurige arbeid bepaalde nieu-
we oplossingen een zekere acceptatie 
weten te geven, waardoor zij een ge-
loofwaardig alternatief kunnen vormen 
als duidelijk wordt dat het oude beleid 
niet meer werkt. Deze personen staan 
bekend als beleidsentrepeneurs (policy 
entrepeneurs), beleidsmakelaars (policy 
brokers), grenzenwerkers (boundary 
spanners), beleidspleiters (policy ad-
vocates), bestuurlijk schakelaars en als 
visionair leiders. Het gaat om mensen 
die er in slagen steun te verkrijgen 
voor nieuwe ideeën dan wel nieuwe 
verbindingen weten te leggen waar-
door nieuwe ideeën kunnen worden 
gerealiseerd. In dit artikel spreken we 
verder over beleidsentrepreneurs wan-
neer we naar dit soort individuen wil-
len verwijzen. Het is ook duidelijk dat 
de beleidswetenschappelijke literatuur 
indicaties bevat over de strategieën die 
beleidsentrepreneurs kunnen hanteren 
om de door hen gewenste beleidsver-
andering te instigeren. Het gaat dan om 
strategieën als framing, coalitievorming, 
forum shoppen (venue shopping) en het 
herkennen, creëren en benutten van 
kansen om beleid te veranderen (win-
dows of opportunity) (Huitema en Me-
ijerink, 2009). 
Aanpak
Om meer empirisch inzicht te verkrij-
gen in de rol die individuen spelen bij 
het instigeren van transities en de stra-
tegieën die ze daarbij hanteren, hebben 
we in samenwerking met buitenlandse 
partners internationaal vergelijkend on-
derzoek verricht naar een groot aantal 
transities in het waterbeheer (Huitema 
en Meijerink, 2009)1.Wij denken dat 
het waterbeheer een interessante sec-
tor is vanuit het oogpunt van klimaat-
verandering. Bij klimaatadaptatie gaat 
het immers in sterke mate om vraag-
stukken die verband houden met wa-
terbeheer. Belangrijke uitdagingen zijn 
immers de aanpassing aan een situatie 
die wordt gekenmerkt door een toege-
nomen kans op overstromingen vanuit 
zee en/of de grote rivieren, waterover-
last, droogte, verzilting en schaarste aan 
zoetwater.
Startpunt van onze vergelijking was 
een set van transities die in vijftien lan-
den in de afgelopen decennia hebben 
plaatsgevonden (zie tabel 1). Daarbij 
is een onderscheid gemaakt tussen in-
houdelijke beleidsveranderingen, zoals 
de transitie van dijken bouwen naar 
het nieuwe ruimte voor water-beleid, 
en governancetransities, zoals decen-
tralisatie en privatisering. Hoewel in-
houdelijke en governancetransities 
niet altijd duidelijk zijn te scheiden, 
ligt het accent in elk van de onder-
zochte landen (casestudy’s) op één van 
Strategische 
ingrepen van 
betrokken actoren
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deze twee soorten van transities. Door 
middel van onderzoeksmethoden als 
semi-gestructureerde interviews, en 
secundaire analyse is geprobeerd een 
antwoord te vinden op de volgende 
twee centrale onderzoeksvragen: (1) 
Zijn er beleidsentrepreneurs aan te 
wijzen die de betreffende transities 
hebben beïnvloed? Zo ja, welke indi-
viduen en organisaties betreft het? (2) 
Welke strategieën hebben zij gebruikt 
om beleidsverandering te beïnvloe-
den?
Individuele en collectieve 
beleidsentrepreneurs
In elk van de vijftien landen is allereerst 
nagegaan of er bepaalde personen aan-
wijsbaar zijn die een cruciale rol hebben 
gespeeld in het realiseren van de betref-
fende transities. Een eerste conclusie 
van het onderzoek is dat inderdaad in 
alle gevallen individuen aan te wijzen 
zijn die in belangrijke mate hebben 
bijgedragen aan de transities, hetgeen 
ons steunde in onze onderzoeksagenda. 
Maar wie waren deze entrepreneurs 
Inhoudelijke transitie(s)
Land Transitie
Verenigde Staten Van sectoraal naar integraal waterbeheer 
China
Rivierherstel 
Ecologisch rivierbeheer 
Thailand 
Van seizoensafhankelijke naar seizoensonafhankelijke irrigatie
Van watergebruik voor landbouw naar stedelijk watergebruik
Australië
Naar een waterverdeling waarbij ecologische doeleinden 
worden meegenomen 
Duurzaam grondwaterbeheer
Zuid-Afrika Naar een duurzaam beheer van mijnwater
Hongarije
Rivierherstel
Ecologisch rivierbeheer
Spanje Van watertransfer naar waterbesparing
Duitsland 
Ruimte voor de rivier
Risicobenadering
Nederland
Integratie water- en natuurbeheer
Rivierherstel
Ruimte voor de rivier
Governancetransities
Land Transitie
Mexico
Decentralisatie, stakeholderparticipatie, privatisering, 
marktwerking
India Decentralisatie, stakeholderparticipatie
Indonesië Decentralisatie, stakeholderparticipatie
Tanzania Decentralisatie, stakeholderparticipatie, privatisering
Turkije Decentralisatie, stakeholderparticipatie, marktwerking
Zweden Adaptive management
Tabel 1 Overzicht van de onderzochte inhoudelijke en governancetransities
TH
E
M
A
 B
E
ST
U
U
R
SK
U
N
D
E
20
09
 –
 4
42
dan? Deze beleidsentrepreneurs kun-
nen overal zetelen. Het kan gaan om 
ambtenaren, wetenschappers, poli-
tici en vertegenwoordigers van ngo’s. 
Nadere analyse leert dat de meeste 
beleidsentrepreneurs gedurende een 
groot deel van hun loopbaan met een 
bepaalde transitie bezig zijn geweest 
en veelal vanuit verschillende posities 
hebben geprobeerd verandering te re-
aliseren, bijvoorbeeld eerst als weten-
schapper en vervolgens als beleidsamb-
tenaar. In sommige gevallen bleek dat 
de entrepreneurs vanuit een bepaalde 
positie startten, maar om meer ruimte 
te kunnen krijgen voor hun vernieu-
wende activiteiten van baan moesten 
wisselen. Het zal niet verbazen dat het 
steeds gaat om mensen met een groot 
netwerk.
Een tweede, wellicht interessantere, 
conclusie is dat in bijna alle gevallen 
sprake was van een groep van indivi-
duen die gezamenlijk opereerden om 
een transitie in gang te zetten. Derge-
lijke ‘collectieve beleidsentrepreneurs’ 
worden gekenmerkt door complemen-
tariteit van strategische mogelijkhe-
den die een bepaalde positie met zich 
meebrengt (een wetenschapper heeft 
andere mogelijkheden om beleid te 
beïnvloeden dan een topambtenaar) of 
van individuele capaciteiten (de een is 
beter in ideeënontwikkeling, de ander 
in onderhandelen). Ook blijkt dat de 
meest vernieuwende ideeën vaak op-
komen in informele netwerken die zich 
deels buiten het offi ciële beleidsnet-
werk bevinden, in zogenaamde ‘scha-
duwnetwerken’ (Olsson e.a., 2006). 
Transitiestrategieën
Nadat de individuele of collectieve be-
leidsentrepreneurs waren getraceerd is 
onderzocht hoe deze personen nu pre-
cies te werk zijn gegaan. Tabel 2 geeft 
een overzicht van de belangrijkste con-
clusies over de strategieën die succes-
volle beleidsentrepreneurs gebruiken.
Balanceren tussen top-down en bottom-
up strategieën 
Transities worden vaak geïnitieerd door 
bottom-up ideeënontwikkeling. Kleine 
groepen van voorlopers proberen aan-
dacht te krijgen voor een nieuwe kijk 
op een bepaald probleem en proberen 
duidelijk te maken dat andere oplos-
singsrichtingen wenselijk zijn. Een 
1 Transities worden gerealiseerd door een combinatie van bottom-up en top-down strategieën, 
waarbij het relatieve belang van deze strategieën afhangt van de institutionele context.
2 Succesvolle (individuele of collectieve) beleidsentrepreneurs bouwen coalities waarbij ze 
balanceren tussen strategieën van advocacy en brokerage.
3 Succesvolle beleidsentrepreneurs anticiperen op windows of opportunity door de attractiviteit 
en haalbaarheid van beleidsalternatieven in pilot- of demonstratieprojecten aan te tonen, en 
proberen windows te creëren en/of te manipuleren.
4 Om aandacht te krijgen voor hun probleemdefinities en beleidsalternatieven maken succes-
volle beleidsentrepreneurs gebruik van strategieën van forum shoppen, het manipuleren van 
fora en het creëren van nieuwe fora.
5 Beleidsentrepreneurs proberen hun ideeën te institutionaliseren en
creëren daarmee barrières voor toekomstige veranderingen.
6 Succesvolle beleidsentrepreneurs hebben diepgaande kennis van en ervaring met het instituti-
onele systeem waarbinnen ze opereren en weten dat systeem te benutten.
Tabel 2 Conclusies over strategieën van succesvolle beleidsentrepreneurs
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nieuwe aanpak van een bepaald pro-
bleem wordt vervolgens vaak op kleine 
schaal in de praktijk gebracht. Als een 
dergelijk pilotproject succesvol blijkt, 
proberen beleidsentrepreneurs steun te 
verwerven voor de nieuwe aanpak en 
deze op te schalen naar het landelijke 
niveau. Voorbeelden van het opstarten 
van dergelijke pilotprojecten zijn te 
vinden in Nederland (Plan Ooievaar), 
Hongarije (natuurontwikkelingsprojec-
ten langs de Tisza), Duitsland (retentie-
gebieden langs de Rijn) en China (ont-
polderen van Dongting meer). Twee 
opmerkingen dienen hierbij gemaakt 
te worden. Ten eerste valt op dat de 
betreffende pilotprojecten slechts ten 
dele gebruikt worden voor gezamenlijk 
leren. Een belangrijkere functie is te 
laten zien hoe het ook anders zou kun-
nen (‘demonstratieproject’). Ten twee-
de is met onze analyse niet gezegd dat 
bottom-up ideeënontwikkeling alleen 
voldoende is om een transitie te realise-
ren. Voor een succesvolle opschaling is 
veeleer een combinatie van bottom-up 
en top-down strategieën vereist. Daar-
bij is ook de institutionele context van 
belang (Baumgartner en Jones, 1991). 
Zo is de gevonden verhouding tussen 
top-down en bottom-up strategieën 
in landen als Duitsland en Nederland 
anders dan in een land als China, waar 
de institutionele context er voor zorgt 
dat hiërarchische sturing zeer effectief 
kan zijn. 
Coalitievorming en de balans tussen 
pleiten en makelen 
In elk van de onderzochte casussen 
speelden coalities en strategieën van 
coalitievorming een belangrijke rol. In 
het onderzoek zijn drie vormen van 
coalities onderscheiden. Bij de eerste 
soort van coalities gaat het om coalities 
van gelijkgestemden, personen die een 
bepaalde problematiek op min of meer 
gelijke wijze percipiëren en het in hoge 
mate eens zijn over de gewenste oplos-
singsrichting. Een tweede coalitievorm, 
die in een aantal casussen is aangetrof-
fen, is een strategische alliantie tussen 
partijen die een bepaald klimaat- of 
watervraagstuk geheel anders framen, 
maar het desalniettemin eens zijn over 
een gewenste oplossingsrichting. Zo 
waren de coalitie van de milieubewe-
ging, ecologen en biologen én een coa-
litie van beroepsvissers mordicus tegen 
de afsluiting van de Oosterschelde, zij 
het om geheel verschillende redenen 
(Meijerink, 2005). Een derde en laatste 
vorm van coalitie is niet gebaseerd op 
een gedeelde probleemdefi nitie noch 
op een gedeelde beleidsvoorkeur. Hoe-
wel de partijen geheel andere beleids-
voorkeuren hebben, kunnen ze toch 
van elkaar afhankelijk zijn voor de re-
alisatie van hun doelen en daarom de 
samenwerking opzoeken en coalities 
vormen.
Juist vanwege het uiteenlopende ka-
rakter van deze coalities opereren 
beleidsentrepreneurs vaak in een 
spanningsveld en moeten ze balan-
ceren tussen strategieën als pleiten 
(advocacy) en makelen (brokerage) (zie 
ook Kingdon, 1995). Enerzijds moe-
ten ze hun idee goed kunnen verko-
pen om zo een coalitie van medestan-
ders/gelijkgestemden te realiseren die 
groot genoeg is om invloed te kunnen 
uitoefenen, anderzijds moeten ze het 
vermogen hebben om samen te wer-
ken met andersdenkenden wier mede-
werking nodig is om bepaalde nieuwe 
ideeën te realiseren. 
Benutting en manipulatie van windows
Uit de beleidswetenschappelijke litera-
tuur is bekend dat het optreden van po-
licy windows een belangrijke verklaring 
kan vormen voor beleidsverandering 
(Kingdon, 1995). Daarbij wordt vaak 
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een onderscheid gemaakt tussen pro-
bleem windows en politieke windows. 
Kingdon (1995) en Sabatier (1993) 
gaven echter ook al aan dat windows 
nooit vanzelf tot beleidsverandering 
leiden, maar eerst moeten worden be-
nut door beleidsentrepreneurs. Tabel 3 
geeft een overzicht van de belangrijkste 
windows waarvan de benutting door 
beleidsentrepreneurs is onderzocht. 
Voorbeelden van probleem windows zijn 
focusing events (Birkland, 1997), zoals 
(bijna-)overstromingen. Deze speelden 
een rol in de casussen Duitsland, China, 
Hongarije, Nederland en Thailand. Ook 
langdurige droogte kan echter een pro-
bleem window openen. Financiële crises 
bleken een belangrijke rol te spelen in 
de onderzochte governancetransities, 
vooral die van privatisering. 
Een eerste conclusie over de relevantie 
van dergelijke windows is dat het in de 
meeste casussen ging om een combina-
tie van windows die er toe leidde dat 
beleidsentrepreneurs succes konden 
boeken. In veel gevallen was een aan-
tal (bijna-)overstromingen op rij nodig 
vooraleer het beleid op succesvolle 
wijze kon worden veranderd. In enke-
le casussen is een combinatie van een 
probleem en politiek window doorslag-
gevend geweest. 
Een tweede conclusie is dat de beteke-
nis van een window wel moet worden 
Probleem windows
Land Benutte probleem windows
Mexico Financiële crisis in Azië
China Overstroming Yangtze 1998 
Thailand Financiële crisis 1997-1998, Overstroming Upper Ping 2005
Indonesië Financiële crisis 1997-1998, Droogte verzoorzaakt door El Niño
Australië Langdurige droogte in de jaren negentig, uiteenlopende belangen diverse 
soorten agrariërs 
Hongarije Overstroming Tisza 1998, Cyanidelozing Tisza 2000
Overstroming Tisza 2001, Overstroming Tisza 2006 
Turkije Economische crisis van de jaren tachtig
Duitsland Overstroming Rijn 1993, Overstroming Rijn 1995, Overstromingen Elbe 
en Donau 2002
Nederland Stormvloed 1953, (Bijna-)overstroming Maas/Rijn 1993, (Bijna-)overstro-
ming Maas/Rijn 1995, Regenwateroverlast 1996, Regenwateroverlast 1998
Politieke windows
Land Benutte politieke windows
Verenigde Staten Nieuwe Minister Binnenlandse Zaken 1993
Mexico Regimeverandering jaren negentig
Indonesië Regimeverandering van 1998
Thailand Regimeveranderingen van 1991, 1997 and 2006 
Zuid-Afrika Regimeverandering van 1994
Hongarije Verkiezingen van 2002, Verkiezingen van 2006
Spanje Verkiezingen van 1996, Verkiezingen van 2004
Turkije Politieke crisis van de jaren tachtig, nieuwe premier 
Nederland Verkiezingen van 1973, diverse nieuwe Ministers V&W
Tabel 3 Benutte windows of opportunity
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geduid of, zoals een van de onderzoekers 
treffend opmerkte, een window moet 
worden ‘geverfd’. Een (bijna-)ramp 
spreekt namelijk nooit voor zich, daar 
wordt altijd actief of passief betekenis 
aan verleend. Juist in deze betekenisver-
lening spelen beleidsentrepreneurs een 
belangrijke rol. Wordt een overstroming 
geduid als het gevolg van gebrek aan 
middelen om dijken te versterken en 
onderhouden of wordt het dominante 
verhaal dat watersystemen in de loop 
der eeuwen te veel zijn ingesnoerd en 
weer meer ruimte nodig hebben? Het 
is juist deze strijd om betekenisgeving 
en duiding (een framing contest) die 
van belang is om de uitwerking van een 
overstroming op het beleidssysteem te 
begrijpen (Boin e.a., 2009; zie ook Bree-
man e.a., dit themanummer).
Verder valt op dat de onderzochte be-
leidsentrepreneurs vaak goed voorbe-
reid waren. Voordat ze er in slaagden 
een window op succesvolle wijze te be-
nutten, hadden ze de haalbaarheid van 
hun ideeën vaak al aangetoond door 
middel van pilotprojecten en experi-
menten. Windows werden zodoende 
vooral benut om reeds ver uitgewerkte 
en op kleine schaal toegepaste ideeën 
op te kunnen schalen en geaccepteerd 
te krijgen in landelijk beleid. In sommi-
ge casussen zijn duidelijke aanwijzin-
gen gevonden dat beleidsentrepreneurs 
bewust en doelgericht bezig waren om 
windows te framen en benutten, in an-
dere casussen was sprake van een meer 
chaotisch procesverloop en toeval.
  
Forum shoppen en manipulatie van fora
Behalve het optreden van windows 
biedt ook het bestaan van meerdere 
fora kansen voor beleidsentrepreneurs 
(Baumgartner en Jones, 1991). Het 
bestaan van fora op verschillende be-
stuursniveaus en van verschillende 
soorten fora, zoals wetenschappelijke, 
ambtelijke en politieke fora, de rech-
terlijke macht en de media, leidt er toe 
dat beleidsentrepreneurs veelvuldig ge-
bruikmaken van strategieën van forum 
shoppen. Daarbij gaan ze op zoek naar 
fora waar de beste kansen zijn om een 
onderwerp op de agenda te krijgen. De 
Spaanse casus van de rivier Ebro laat 
bijvoorbeeld zien hoe voorstanders van 
een meer ecologisch waterbeheer een 
succesvolle lobby in Brussel voerden 
om de Europese Unie er toe te bewe-
gen door middel van voorwaarden aan 
subsidies druk uit te oefenen op de 
Spaanse regering.
Interessant is ook dat beleidsentrepre-
neurs in enkele casussen actief pro-
beerden om de samenstelling van fora 
te veranderen om zo eigen ideeën ge-
accepteerd te krijgen en tegenstanders 
daarvan te omzeilen. Strategieën van 
forummanipulatie varieerden van het 
bewust samenstellen van interdiscipli-
naire adviescommissies om een tegen-
wicht te vormen tegen de dominantie 
van een bepaalde beroepsgroep (de 
civiele ingenieurs) tot het verkrijgen 
van een zetel in belangrijke adviescom-
missies of het bewust verplaatsen van 
afdelingen van een ministerie naar een 
ander ministerie om zo de controle op 
onderdelen van het ambtelijk apparaat 
te vergroten. Ten slotte zijn er veel 
voorbeelden waarin bewust nieuwe fora 
werden gecreëerd om nieuwe ideeën te 
kunnen ontwikkelen en toetsen.
Institutioneel ontwerpen
Bij het creëren van nieuwe fora gaat 
het om een bepaalde vorm van institu-
tioneel ontwerpen. Met name ambte-
lijke entrepreneurs hebben vaak goede 
mogelijkheden om processen en insti-
tuties vorm te geven. Waar sommige 
ambtelijke entrepreneurs een duide-
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lijke eigen inhoudelijke agenda heb-
ben en proberen deze te verwezenlij-
ken, zijn anderen vooral gericht op het 
creëren van de juiste condities voor een 
gezamenlijk leerproces. Zo streefden 
sommigen bewust naar variëteit in pro-
bleemdefi nities en oplossingsrichtingen. 
Eén van de gedachten daarbij is dat poly-
centrische structuren leren bevorderen. 
Dit is geheel in lijn met de literatuur 
over polycentrisme (Ostrom, 2005) en 
sociaal-ecological systems (Olsson et al., 
2006). Hoewel dit vanuit een normatief 
oogpunt een aantrekkelijke gedachte is, 
zijn in de vijftien casussen die zijn on-
derzocht maar heel weinig aanwijzingen 
gevonden van beleidsentrepreneurs die 
streven naar variëteit en leerprocessen. 
Beleidsentrepreneurs bleken er vooral 
op uit te zijn hun eigen ideeën te insti-
tutionaliseren: ze zijn meer geïnteres-
seerd in discursieve sluiting (fi xatie) dan 
in leerprocessen. Wanneer ze daar in sla-
gen, werpen ze feitelijk nieuwe barriè-
res op voor toekomstige veranderingen. 
Deze observatie roept de vraag op of 
pilotprojecten of transitie-experimen-
ten worden opgezet om van te leren of 
dat deze vooral worden gebruikt om de 
haalbaarheid van een nieuw idee of con-
cept en daarmee een bepaald gelijk aan 
te tonen. In dit onderzoek zijn vooral 
aanwijzingen gevonden voor het laatste.
Conclusie en lessen voor de 
adaptatieopgave
Onze analyse leidt tot de conclusie dat 
beleidsentrepreneurs in de praktijk in-
derdaad een grote rol kunnen spelen 
bij de aanpassing van beleid, en dus bij 
het zorgen voor adaptiviteit. Individu-
ele en collectieve beleidsentrepreneurs 
hebben een arsenaal aan strategieën tot 
hun beschikking om beleidsverande-
ring te instigeren en daarmee kunnen 
ze een belangrijk verschil maken. We 
hebben echter ook gezien dat veel be-
leidsentrepreneurs er vooral op uit zijn 
om de door hen gepropageerde ideeën 
te institutionaliseren, wat het gevaar 
met zich mee brengt dat nieuwe bar-
rières worden opgeworpen en het aan-
passingsvermogen juist wordt beperkt. 
Bij de vormgeving van adaptatieprojec-
ten en -processen is het dus van groot 
belang dat condities voor refl ectie en 
leren worden gecreëerd.
Een tweede conclusie is dat er veel over-
eenkomsten bestaan tussen de strategieën 
die beleidsentrepreneurs in de verschil-
lende landen hebben gebruikt. Het blijkt 
te gaan om de realisatie van pilotpro-
jecten en ideeontwikkeling, de vorming 
van verschillende soorten van coalities, 
de anticipatie op en framing van policy 
windows, forum shoppen en de manipu-
latie van fora. Daarbij valt het politieke 
karakter van veel van de gebruikte stra-
tegieën op. Succesvolle beleidsentrepre-
neurs moeten blijkbaar niet alleen goed 
kunnen verbinden en leerprocessen kun-
nen vormgeven, maar ook de fi nesses van 
het politieke spel beheersen.
Ondanks deze overeenkomsten is het 
van belang de specifi eke kenmerken en 
eigenaardigheden van een bepaald insti-
tutioneel systeem goed te kennen. Al-
leen dan is het mogelijk effectief binnen 
zo’n systeem te opereren. Hoewel er 
vanuit een normatief oogpunt misschien 
heel wat valt op te merken over de in-
stituties voor waterbeheer in de vijftien 
bestudeerde landen, is het vanuit het 
perspectief van verandermanagement 
belangrijker te weten hóe de instituties 
precies werken. Tenslotte moet worden 
vastgesteld dat de stuurbaarheid van 
transities natuurlijk altijd beperkt is en 
dat beleidsentrepreneurs veelal afhanke-
lijk zijn van het optreden van windows 
om veranderingen te kunnen realiseren. 
Het is de kunst om dergelijke aangrij-
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pingspunten voor verandering te her-
kennen binnen een steeds veranderende 
politieke en maatschappelijke context. 
‘The experience of managing in com-
plex adaptive sys tems is more similar to 
catching waves or looking for emergent 
corridors for action than pulling strings 
or working levers’ (Westley, 2002: 354).
Met inachtneming van deze kantteke-
ning heeft dit onderzoek overtuigend 
laten zien dat individuen en groepen 
een verschil kunnen maken en vele mo-
gelijkheden hebben om beleidstrajec-
ten te beïnvloeden: een hoopgevende 
conclusie voor diegenen die zich vanuit 
welke positie of rol dan ook inzetten 
voor klimaatmitigatie of -adaptatie. 
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